— materiaty do dyskusji

Cel zmian

Podstawowymi wyzwaniami sa: (i) podniesienie dostgpnosci ustug zatrudnieniowych i skutecznosci realizowania
dziatan wspierajgcych zatrudnialno$¢ osob bezrobotnych oraz (ii) usprawnienie przeptywéw na lokalnych rynkach
pracy, w tym intensyfikacja przeplywow z bezrobocia do zatrudnienia. By ufatwi¢ sprostanie tym wymaganiom,
konieczne sa zmiany w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, uwzgledniajace jednak
uwarunkowania instytucjonalne w powiatach w Polsce, w tym dostepnos¢ pracownikéw merytorycznych
i niepublicznych instytucji rynku pracy, w szczegdlnosci zewnetrznych ustugodawcéw. Dzigki proponowanym
zmianom systemowym mozliwe byloby wykorzystanie potencjatu spotecznosci lokalnych w celu stopniowego
zwigkszania mozliwo$ci $wiadczenia ustug zatrudnieniowych.

W wielu spotecznoséciach, poza powszechna $wiadomoscia, ustugodawcy lub osoby z niezbednymi kompetencjami
sa i dobrze radza sobie albo kompletnie poza systemem publicznym, albo tylko czgsciowo w ramach tego systemu.
Nie wszyscy ustugodawcy musza by¢ lokalnymi podmiotami. Mozliwe bytoby powstawanie franczyz (spotecznych
i komercyjnych) réznych systeméw pracy z osobami bezrobotnymi (w tym np. upowszechnianie w samorzadach
modeli JobCentrePlus). W szczegdlnoéci za$, dzigki zmianom w zasadach licencjonowania posrednictwa pracy
w skali lokalnej, mozliwe bytoby rozwijanie podmiotéw o rosngcym zakresie funkcjonowania (tak terytorialnym,
jak i merytorycznym) przenoszac nacisk na wynagradzanie za wynik oraz podnoszac prestiz posrednictwa pracy.
Tym samym, dla wielu 0soéb $wiadczacych dzi§ posrednictwo w ramach systemu publicznego (np. zatrudnionych
w publicznych stuzbach zatrudnienia), zmiany w systemie bytyby droga wyjscia z putapki niskich zarobkéw oraz
sposobem wspierania rozwoju modelu ,czeladniczego”, udrazniajacego mozliwosci zwigkszenia liczby ustug
posrednictwa, §wiadczonych w skali lokalne;.

Cho¢ juz dzi§ ustawa o promocji zatrudnienia (takze w wersji sprzed nowelizacji z 2009 roku) umozliwia
indywidualizacje i sekwencyjne budowanie dzialan, zakres kontraktowania calo$ciowych ustug zatrudnieniowych
jest niewielki. Ogranicza go miedzy innymi fakt, iz dwie podstawowe z punktu widzenia usprawniania przeptywéw
na rynku pracy uslugi - posrednictwo i doradztwo - najczesciej nie ulegaly kontraktowaniu zewnetrznemu
(gtéwnie ze wzgledu na fakt, iz nie mozna byto tych dziatan finansowa¢ z Funduszu Pracy, co oznaczato obcigzanie
nimi budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego). Wydaje si¢ jednak, iz mozliwosci w obecnej legislacji byly
wystarczajace, czego przejawem jest bardzo wysoka skala zewnetrznego kontraktowania szkolen. Aby zwigkszy¢
baze ustugodawcéw i zmniejszy¢ zroznicowanie dostepu do ustug rynku pracy - w szczegolnosci wspierajacych
zatrudnialno$¢ - konieczne wydaje si¢ stworzenie warunkéw dla szerszego kontraktowania, zaréwno poprzez
umozliwienie zewnetrznego wobec budzetéw samorzadéw finansowania sekwencji dziatan (bodzce miekkie),
jak i dzieki nalozeniu obowiazku zadaniowego rozliczania $wiadczenia niektérych ustug (bodzce twarde).
W konsekwencji powinno to stymulowaé proaktywno$¢ polityki rynku pracy w skali lokalnej, takze poprzez rozwdj
rynku niepublicznych ustugodawcow.

Doséwiadczenia innych krajow wskazuja, iz nie powinno wystepowaé réwnolegle kontraktowanie i $§wiadczenie
przez publiczne stuzby zatrudnienia tych samych ustug. Taki model w naturalny sposob prowadzi do zjawiska tzw.
creamingu oraz ogranicza skuteczno$¢ kontraktowania. Musi zatem powstac system ,,podziatu” rynku pomiedzy
ustugi/podmioty publiczne i niepubliczne (spoleczne i komercyjne). Zaproponowane w nowelizacji rozwiazanie
musi by¢ nakierowane jednoczes$nie na stymulowanie (i) zindywidualizowanych i (ii) kompleksowych programéw.

Ustugi rynku pracy — gdzie jestesmy dzis?

Nie w kazdym powiecie w Polsce sg dostepni ustugodawcy, co jednak nie znaczy, ze nie ma 0séb o odpowiednich
umiejetnosciach. W wielu powiatach rozwijaja swoja dzialalnos¢ instytucje, ktére do tej pory nie usankcjonowaly
swojego statusu jako instytucji rynku pracy, m.in. ze wzgledu na brak korzysci wynikajacych z takiego statusu.
Obejmuje to takze instytucje $wiadczace ustugi do tej pory skoncentrowane przede wszystkim w obszarze
pomocy spolecznej (w tym takze proaktywnej pomocy spolecznej). W niektdrych powiatach liczba potencjalnych
ustugodawcow jest niewielka, lecz w kazdym powiecie znajduja si¢ osoby dysponujace niezbednymi kompetencjami.

Jesli chodzi o ustugi wspierajace zatrudnialno$¢, przy obecnym finansowaniu $rednio 8% bezrobotnych bralo
udzial w szkoleniach, co oznacza ok. 400 oséb w powiecie o przecigtnej liczbie 0sob bezrobotnych. Pozostale
instrumenty to niemal 9% bezrobotnych bioracych udzial w stazach i ponad 4% w przygotowaniu zawodowym.
Dodatkowo zatrudnieniem interwencyjnym i pracami publicznymi objeto po ok. 4% 0séb bezrobotnych. Przy tym
bardzo wyrazne jest zréznicowanie wykorzystania poszczegélnych instrumentéw przez powiaty — np. udzial oséb
objetych szkoleniami wahal si¢ od 0.05% do az 27% bezrobotnych. Dodatkowo powiaty wieksze pod wzgledem
liczby bezrobotnych czgsto maja ponadprzecigtnie duzy odsetek oséb uczestniczacych w dziataniach podnoszacych
zatrudnialno$¢ (przecietna liczebno$¢ bezrobotnych w powiecie w Polsce w tej probie przebiega na granicy ok. 6300
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Brak zwigzku pomiedzy skalg potrzeb w danym powiecie (liczba osob bezrobotnych) a objeciem
aktywnymi politykami rynku pracy, a sama skala objecia APRP jest bardzo zréznicowana (dane za rok 2008,
Srednioroczne zestawienie dla poszczegolnych powiatow)

40
Gdahs‘i
Radomski

‘ 30
l
I Wathrzyski

b
N Ktodzki
Al 5 T INOWIQUIaWSKI 10

i Lwowecki M. Wroctaw

4

20

Liczba powiatéow

Odsetek 0s6b objetych APRP
o

M.St. Warszawa
M. Krakéw

0
0 20000 40000 60000 0 2 4 6
Liczba zarejestrowanych oséb bezrobotnych Odsetek osob objetych APRP

0s06b, na wykresie linia oznaczona na czerwono). I tak, jak §rednio w powiatach aktywnymi politykami rynku pracy
objetych bylo ok. 26%, tak niektore powiaty objely nimi zaledwie 9%, a inne ponad 50% zarejestrowanych oséb
bezrobotnych.

W rozbiciu na instrumenty, w poszczegdlnych powiatach skala objecia instrumentami zdefiniowanymi w obecnej
ustawie jest bardzo zréznicowana. Przykladowo, w ok. 80 powiatach w Polsce szkoleniami obejmuje si¢ ok. 5% o0séb
zarejestrowanych jako bezrobotne. Wiekszo$¢ urzedow preferuje instrumenty nakierowane na osoby mtode (np. ze
stazy korzysta 5% - 10% osob bezrobotnych ogélem, w tym 20% - 45% os6b mlodych, ponizej 25 roku zycia lub
27 roku zycia), a objecie instrumentami osob starszych (przygotowanie zawodowe) oraz o nizszej zatrudnialnosci
(zatrudnienie interwencyjne oraz prace publiczne) jest zazwyczaj niewielkie (ponizej 5% zarejestrowanych
bezrobotnych). Cho¢ w systemie statystyki publicznej nie ma danych umozliwiajacych potwierdzenie tej obserwacji,
badania jako$ciowe wskazujg, ze réwniez na szkolenia kierowane sg gléwnie osoby mlodsze. Ta preferencja
wynika takze ze sposobu skonstruowania SPO RZL (wyrazne nakierowanie na osoby mtode w dziataniu 1.3 oraz
na krétkotrwale bezrobotne w dzialaniu 1.2). Znajduje jednak ona swoje odzwierciedlenie w relatywnie niewielkiej
skali dziatan na rzecz osob, ktore przekroczyty 25/27 lat lub sg trudniej zatrudnialne.

Zatozenia do zmian w ustawie

Zmiana legislacji powinna i§¢ tréjtorowo: (i) umozliwi¢ dostep do ustug posrednictwa wszystkim osobom
poszukujacym pracy poprzez usprawnienie $wiadczenia tych ustug; (ii) stworzy¢ model pracy z osobami
trudniej zatrudnialnymi oraz (iii) umozliwi¢ wykorzystanie srodkéw EFS na doksztalcenie 0séb sklonnych do
wspolfinansowania wlasnego rozwoju zawodowego, a chwilowo niepracujacych, by uniknaé ,wypychania” bardziej
potrzebujacych bezrobotnych z ofert wspierania kompetencji przez osoby o wyzszej zatrudnialnosci. W ramach
takiego modelu konieczne jest — szczegdlnie w kontekscie zblizajacej si¢ dekoniunktury na rynku pracy - wywazenie
pomiedzy sekwencjonowaniem dziatan (czyli kompleksowoécig ustug zatrudnieniowych) a ich fazowaniem (czyli
uruchamianiem kolejnych, coraz drozszych instrumentéw dopiero w przypadku nieskutecznosci wykorzystywania
tanszych). W praktyce sprowadza si¢ to do intensyfikacji posrednictwa (zwiekszenia przeptywéw na rynku pracy)
oraz stworzenia kompleksowych ustug dla tych osob, dla ktorych odleglos¢ od rynku pracy jest zbyt duza, by
w czasie kilku miesigcy, z pomoca posrednika, znalazly zatrudnienie.

Nie jest celem nowelizacji ,odbieranie” urzedom pracy mozliwosci stosowania adekwatnych instrumentéw. Katalog
ustug rynku pracy objety finansowaniem z FP to szkolenia, staze, przygotowanie zawodowe, prace interwencyjne
i roboty publiczne, dofinansowanie tworzenia miejsca pracy, dofinansowanie rozpoczecia dzialalnoéci gospodarczej
oraz studia podyplomowe. O ile szkolenia, staze i przygotowanie zawodowe sa naturalnym elementem sekwencji
dziatan aktywizacyjnych (i powinny podlega¢ kontraktowaniu w calosciowych i konstruowanych przez ustugodawce
zindywidualizowanych programach, rozszerzonych o poérednictwo i doradztwo), o tyle dofinansowanie tworzenia
miejsc pracy i rozpoczecia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej moglyby by¢ realizowane przez PSZ w partnerstwie
z podmiotami niepublicznymi, a prace interwencyjne i roboty publiczne moglyby pozosta¢ calkowicie w gestii stuzb
zatrudnienia (najlepiej we wspotpracy ze stuzbami pomocy spolecznej).
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Generalnie nowy model zaklada:

a. w zakresie finansowanym przez Fundusz Pracy calkowite uzaleznienie posrednictwa od osiaganych wynikow
i jednoczesnie calosciowe finansowanie z Funduszu Pracy tylko tej czesci posrednictwa, ktéra rozliczana jest za
osiggane wyniki;

b. catkowite przekazanie podmiotom niepublicznym obstugi sekwencyjnych i zindywidualizowanych dzialan
aktywizacyjnych skierowanych do oséb trudniej zatrudnialnych, w oparciu o doradztwo, poradnictwo, wsparcie
psychologiczne i kompetencyjne oraz posrednictwo (osoby trudniej zatrudnialne zdefiniowane sa dla unikniecia
niejasnosci wg kryterium trwaloéci bezrobocia, odwolujac sie do ustawowej definicji dtugotrwatego bezrobocia;
dodatkowa grupa sa osoby, dla ktérych oferta dwukrotnego posrednictwa nie okazala si¢ skuteczna — patrz
model poérednictwa);

c. pozostawienie w gestii PSZ instrumentéw takich, jak prace publiczne i zatrudnienie interwencyjne oraz
okreglanie zakresu i ostateczne decydowanie w kwestii wykorzystania instrumentéw takich, jak dofinansowanie
tworzenia miejsca pracy, rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej, staze oraz przygotowanie zawodowe.

W kontekscie $rodkéw dostepnych na dzialania aktywizacyjne, nie wydaje si¢ realne objecie wsparciem
kompetencyjnym wszystkich osob pozostajacych bez zatrudnienia przez okres ponad 6 miesigcy. Dlatego nowelizacja
proponuje model podzialu rynku zaréwno pomiedzy ustugodawcéw (tryb wyboru) jak i grupy docelowe (tzw.
grupy homogeniczne), co wymaga takze poprawy zdolnosci diagnostycznych i umiej¢tnosci kontraktowania w skali
lokalnej.

Modele funkcjonowania rynku ustug
zatrudnieniowych

Urzedy dysponujace wigksza liczba posrednikow w relacji do liczby bezrobotnych niekoniecznie charakteryzujg
sie wyzsza skutecznoécig w zapelnianiu miejsc pracy, czy wieksza sprawnoséciag w tym procesie. Co wigcej, nie
zachodzi prosta statystyczna zalezno$¢, iz mniej efektywne powiaty maja mniejsza liczbe posrednikéw, mniejszy
procent wykorzystanych ofert lub nizsza liczbe skierowan. Wskazuje to na dwa podstawowe wnioski dotyczace
funkcjonowania posrednictwa pracy w urzedach pracy. Po pierwsze, na obecnym etapie wieksza role w procesie
posérednictwa pelni sprawno$¢ organizacyjna i zasieg obejmowania posrednictwem niz mierzone dotychczas
w statystyce publicznej czynniki. Tym samym wydaje sie, iz spotecznosci lokalne dysponujg rezerwami poprawy
skutecznoéci w tym konkretnym obszarze, ktérych wyzwolenie poprzez zmiang legislacji przelozy si¢ na poprawe
dynamiki przeptywéw nalokalnych rynkach pracy. Po drugie, fundamentalne dla zmiany sytuacji os6b bezrobotnych
jest nakierowanie na skutecznos$¢ procesu posrednictwa. Najsprawniejsze urzedy w Polsce wiazg si¢ niekoniecznie
z najbardziej dynamicznymi lokalnymi rynkami pracy (jest wéréd nich Warszawa, ale jest takie Rzeszow).
Z drugiej strony najsprawniejsze urzedy stworzyly wlasna, bardzo rozbudowang sie¢ posrednictwa oraz premiujacy
skuteczno$¢ system motywacyjny.

Wyrézniamy dwie $ciezki (trajektorie) osob bezrobotnych, w zaleznosci od ich statusu na rynku pracy w momencie
wdrozenia systemu/rejestracji. Model pierwszy dotyczy 0s6b nowo rejestrujacych si¢ (0séb z prawem do zasitku
lub 0s6b powracajacych do rejestru po okresie krétszym niz wymagany ustawg, dla odzyskania prawa do zasitku,
lecz pracujacych w okresie bezposrednio poprzedzajacym ponowna rejestracje) oraz oséb o relatywnie nizszej
zatrudnialnoséci. W tym modelu nacisk ktadziony jest na ustuge posrednictwa, ktorg urzad pracy wykupuje okresowo
(np. kwartalnie rozpisywane przetargi na okres kilkuletni). Platno$¢ za te ustuge sklada sie z dwoch komponentow:
oplaty za skuteczne zaposredniczenia oraz premii za skuteczne umieszczenie w zatrudnieniu. W przypadku oséb
rejestrujacych sie jako bezrobotne koszt calosci pokrywatby Fundusz Pracy. W przypadku oséb nierejestrujacych
sie, lecz poszukujacych pracy, w ramach limitu 10 zaposredniczen w ciggu 12 miesiecy, koszty ustugi pokrywalby
Fundusz Pracy, za$ premie za skuteczne zaposredniczenie wyplacalby pracodawca, ktéry po okresie 6 miesiecy
moglby wnioskowac o refundacje z Funduszu Pracy, je$li dana osoba wciaz pozostawataby w zatrudnieniu.

Koszt takiego rozwiazania szacujemy rocznie w skali kraju na ok. 500 mln zlotych finansowanych z Funduszu
Pracy. Dzisiejsze koszty utrzymania posrednictwa pracy oszacowaé nalezy na ok. 180-200 mln zt finansowanych
z budzetéw samorzadéw lokalnych. Proponowane rozwigzanie gwarantuje przy tym zapewnienie dostepu do
ustugi posrednictwa dla wszystkich poszukujacych pracy. Cala §ciezka przebiegataby w okresie trzymiesiecznym
(od momentu rejestracji do momentu zrealizowania dziesieciu prob podjecia zatrudnienia). W przypadku braku
sukcesu osoba bezrobotna mogtaby si¢ zdecydowa¢ na powtdrzenie tej $ciezki bezposrednio po zakoniczeniu okresu
trzymiesiecznego lub tez przejscie do grupy osob stopniowo obejmowanych modelem drugim, sekwencyjnym.

Model drugi kladzie nacisk na podnoszenie zatrudnialno$ci oséb pozostajacych bez zatrudnienia. W tym
celu formuluje jako instrument rynku pracy nie tyle poszczegdlne ustugi, co uzgodniony w ramach kontraktu
trojstronnego (urzad pracy, osoba bezrobotna, ustugodawca) zindywidualizowany plan dzialan, ktérymi objeta
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zostanie dana osoba. Technicznie, w kazdym kwartale urzedy pracy rozpisujg konkursy na §wiadczenie ustug na okres
dwuletni w ramach algorytmu, okreslajacego minimalne wskazniki objecia APRP w ramach homogenicznych
grup. Wylonieni w konkursie ustugodawcy podpisuja z urzedem pracy umowy ramowe okre$lajace metodologie
pracy z dang grupa, budzet (razem skfadaja si¢ na ,,shopping list”) oraz liczbe 0séb objetych tymi dziataniami.
W momencie skierowania osoby bezrobotnej do ustugodawcy powstaje diagnoza i zindywidualizowany plan
dziatania (sekwencji dzialan) w postaci tréjstronnego kontraktu pomiedzy osoba bezrobotna, ustugodawca
i urzedem pracy, okreslajacego wzajemne obowiazki wszystkich stron. W przypadku akceptacji, nastepowataby
realizacja sekwencji i na jej czas osoba bezrobotna bylaby uprawniona do dodatku szkoleniowego. Po zakonczeniu
dziatan bezposrednio nakierowanych na zatrudnialnos¢, wysokos¢ swiadczenia ulegataby redukeji do wysokosci
przystugujacego zasitku (czas uczestniczenia w programie nie liczylby sie do stazu bezrobocia), z zachowaniem
jego degresywnosci. W przypadku braku akceptacji kontraktu przez osobg bezrobotna, agencja zatrudnienia
uzyskiwalaby refundacj¢ kosztéw diagnozy (ustalona na stala, niska kwote, np. 100 zt), a osoba bezrobotna
uzyskiwalaby szans¢ skierowania do innego ustugodawcy. W przypadku dwukrotnej odmowy, osoba kierowana
bylaby na koniec listy os6b oczekujacych na dziatania aktywizacyjne w ramach swojej homogenicznej podgrupy.
Kontrakt musi dokladnie okresla¢ precyzyjnie dzialania aktywizacyjne (typ, tematyke, itp.) wraz z merytorycznym
uzasadnieniem, a takze szczegélowy harmonogram, pozostajac w zgodzie z warunkami umowy ramowej, zawartej
miedzy PSZ a ustugodawcg na $wiadczenie ustug zatrudnieniowych w danym okresie.

W tym modelu urzad pracy jest koordynatorem, operatorem i platnikiem. Elementy sekwencji ustug dobierane
sa w ramach koszyka, ktérego $wiadczenie na dany okres zaproponowat ustugodawca w konkursie. W wyjatkowych
przypadkach mozliwe jest rozszerzenie koszyka (o dodatkowe, nieuwzglednione w ofercie ustugi lub o wieksza
liczbe danych ustug - w ramach dostepnych w PSZ srodkéw finansowych).

Zaréwno w modelu posrednictwa jak i w modelu sekwencjonowanym kontraktowanie odbywa si¢ przy zalozeniu
100% skutecznosci, przy czym umowa przewiduje niewyplacenie czeéci srodkow, jesli nie zostanie osiagnieta
zaplanowana skuteczno$¢. Tym sposobem premia — cho¢ zachowuje charakter motywacyjny dla ustugodawcow -
nie stanowi de facto premii w kategoriach kontraktowych i budzetowych.

Szczegoély dotyczace poszczegélnych rozwigzan przedstawione zostang podczas seminarium oraz udostepnione
w materiatach dystrybuowanych w trakcie seminarium.

Warszawa, kwiecient 2009
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